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 1. Inleiding 
 
In de meeste procedures bij de bestuursrechter vormen feiten die door het bestuur aan een 
besluit ten grondslag zijn gelegd een punt van discussie.1 In die gevallen zal de 
bestuursrechter dienen te beoordelen of aan het besluit de juiste feiten ten grondslag zijn 
gelegd. De wetgever heeft hem daarbij een actieve rol toegedacht, waarin de materiële 
waarheid en ongelijkheidscompensatie centraal staan.2 Daartoe heeft de wetgever de 
bestuursrechter de mogelijkheid gegeven om ambtshalve feiten aan te vullen op grond van 
artikel 8:69, derde lid, Awb. Hij heeft hem daarbij een scala aan onderzoeksmogelijkheden 
ter beschikking gesteld. Desondanks is de bestuursrechter sinds de invoering van de Awb 
veel passiever geworden. Zijn houding lijkt te worden gekenmerkt door het adagium ‘da 
mihi facta, dabo tibi ius’, ofwel: geef mij de feiten, dan geef ik u het recht. Dit terwijl hij 
eerder vaak heel actief was, vooral in sectoren zoals de sociale zekerheid. Hoe komt dat nu? 
Waarom gebruikt hij zijn bevoegdheid tot het ambtshalve aanvullen van feiten niet vaker? 
Heeft hij daar dan geen of maar weinig ruimte voor? Hoeveel ruimte heeft hij eigenlijk om 
van deze mogelijkheid gebruik te maken?  
 
Het onderwerp van dit onderzoek is de bevoegdheid van de bestuursrechter tot het 
ambtshalve aanvullen van feiten en dan in het bijzonder de vraag welke ruimte de 
bestuursrechter in eerste aanleg heeft om de feiten aan te vullen. Aan de hand van een 
onderzoek van jurisprudentie en literatuur zal naar een antwoord op die vraag worden 
gezocht. De vraag wat de bestuursrechter vervolgens met die ruimte doet, valt daarbuiten. 
Bekend is wel dat daarop allerlei factoren van invloed zijn, zoals de aanwezigheid van 
specialistische kennis3 en het budget dat kan worden besteed aan de inbreng van 
deskundigen.4 Om daar inzicht in te krijgen is een empirisch onderzoek aangewezen, zoals 
heel recent heeft plaatsgevonden bij de derde evaluatie van de Awb.5 In het kader van dit 
onderzoek is de centrale probleemstelling:  
 
Binnen welke marge kan de bestuursrechter ambtshalve de feiten aanvullen?  
 
                                                          
1 T. Barkhuysen e.a. 2007, p. xviii. 
2 PG Awb II, p. 173, 175. 
3 Minder specialistische kennis blijkt te resulteren in een meer lijdelijke houding. Zie: Aalders e.a. 2001, p. 123. 
4 Aalders e.a. 2001, p. 126. 
5 T. Barkhuysen e.a. 2007 
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 Bouwstenen om deze vraag te beantwoorden zijn:  
• het bespreken van de omvang van het geding;  
• het bespreken van de verplichting om ambtshalve de rechtsgronden aan te vullen; 
• het beschrijven van de wijze waarop de rechter de feitenvaststelling toetst;  
• het schetsen van de achtergrond van de bevoegdheid van de bestuursrechter om de 
feiten aan te vullen. 
 
Voor een eerste bepaling van het kader waarbinnen de bestuursrechter bevoegd is om 
feiten aan te vullen, zal in hoofdstuk twee worden ingegaan op de wijze waarop de omvang 
van het geding wordt bepaald. Vervolgens wordt in hoofdstuk drie ingegaan op de 
ambtshalve verplichting om rechtsgronden aan te vullen en in hoofdstuk vier op de 
rechterlijke toets van de vaststelling van de feiten. Daarmee is een eerste afbakening 
gegeven van de grenzen waarbinnen de rechter zijn bevoegdheid tot het aanvullen van 
feiten dient uit te oefenen. Vervolgens zal in het vijfde hoofdstuk worden ingegaan op de 
achtergrond van deze bevoegdheid, om vervolgens in het zesde en tevens laatste hoofdstuk 
de conclusie te kunnen trekken ten aanzien van de marge die hij heeft om ambtshalve 
feiten aan te vullen.  
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 2. De omvang van het geding 
 
Bij de bepaling van de omvang van het geding speelt artikel 8:69 Awb een centrale rol. Dit 
artikel luidt als volgt:  
 
 Artikel 8:69 
 
 ‘1. De rechtbank doet uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de 
 overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter 
 zitting. 
 2. De rechtbank vult ambtshalve de rechtsgronden aan. 
 3. De rechtbank kan ambtshalve de feiten aanvullen.’  
 
In dit hoofdstuk zal worden ingegaan op het eerste lid van artikel 8:69, Awb. Aan de hand 
van de regelgeving, de literatuur en de jurisprudentie zal worden ingegaan op de betekenis 
van dit artikel voor de omvang van het geding. Vervolgens zal op dezelfde wijze worden 
onderzocht wanneer de omvang van het geding wordt uitgebreid of beperkt.  
 
2.1. De hoofdregel bij het bepalen van de omvang van het geding  
Het eerste lid van artikel 8:69 Awb geeft de hoofdregel ter bepaling van de omvang van het 
geding, te weten dat de rechtbank uitspraak doet op de grondslag van het beroepschrift, de 
overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter 
zitting. In het navolgende zal worden ingegaan op de betekenis van dit artikel. 
2.1.1. Artikel 8:69, eerste lid, Awb 
Op grond van artikel 8:69, eerste lid Awb doet de rechter uitspraak op basis van het 
beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het 
onderzoek ter zitting. Daarmee is de hoofdregel gegeven dat de omvang van de rechterlijke 
beoordeling in beginsel beperkt blijft tot de gronden die op grond van artikel 6:5, eerste lid, 
onder d Awb tegen het besluit moeten worden aangevoerd. Anders gezegd: de rechter mag 
niet ultra petita gaan. De reden daarvoor is dat rechtsbescherming (in de zin van 
geschilbeslechting) voorop staat en zoveel mogelijk dient te worden voorkomen dat de 
burger door het instellen van beroep in een slechtere positie zou komen, het zogenoemde 
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 verbod van reformatio in peius.6 De betekenis van dit verbod wordt gerelativeerd wanneer 
een derde-belanghebbende in beroep is gekomen, omdat deze derde-belanghebbende vaak 
een ander doel zal nastreven met zijn beroep dan een directe belanghebbende. De gronden 
hoeven niet meer te zijn dan feitelijke argumenten gericht tegen (onderdelen van) het 
besluit of de besluitvorming. De burger kan in de loop van de procedure zijn beroep nader 
inperken of eventueel intrekken, maar niet verbreden. Het bestuursorgaan kan het geschil 
beperken door het bestreden besluit – al dan niet op onderdelen- niet langer te handhaven.  
De grenzen van het geschil worden dus bepaald door partijen.  
 
De rechter oordeelt over een besluit als daartegen beroep is ingesteld (artikel 8:1, eerste lid 
Awb) en dit beroep tot zijn competentie behoort en ontvankelijk is. Het besluit vormt 
daarbij de buitengrens van het geding. Datgene waarmee het bestuursorgaan bij zijn 
besluitvorming geen rekening heeft kunnen en behoren te houden blijft daarmee in 
beginsel buiten de procedure bij de rechter. De rechter toetst daarom ex tunc. Dat wil 
zeggen dat hij het besluit toetst, uitgaande van de feiten zoals die waren ten tijde van het 
nemen van het besluit dat in beroep aanhangig is en dat hij toetst aan het recht zoals dat 
gold ten tijde van het nemen van het besluit.7 Uit het materiële recht kan echter een ander 
beoordelingstijdstip voortvloeien, zoals de datum van een aanvraag of een bepaald tijdvak. 
De rechter kan, buiten de door haar te verrichten ambtshalve toetsing,8 niet treden buiten 
wat door het bestuur is beslist of - gelet op de onderliggende aanvraag - had moeten 
worden beslist. 
 
Binnen de door het besluit bepaalde buitengrens wordt het geding beperkt door de 
vordering van  de burger, het zogenaamde petitum. De burger is een autonome partij, zowel 
bij zijn beslissing om al dan niet beroep in te stellen als bij de begrenzing van zijn 
vordering. Dat wil zeggen dat hij ervoor kan kiezen om de vernietiging van het besluit in 
zijn geheel te vorderen, maar dat hij zijn vordering ook kan beperken tot bepaalde 
onderdelen van dat besluit.9 Begrijpelijkerwijs zal hij niet in beroep komen tegen die 
onderdelen van een besluit die gunstig voor hem zijn. Hij kan echter ook voor hem 
ongunstige onderdelen van een besluit laten rusten. Hij kan bijvoorbeeld wel opkomen 
                                                          
6 Kamerstukken II 1991/92, 22 495 nr. 3, p. 142. 
7 PG Awb II, Nader Rapport, p. 168; MvT, p. 413. 
8 Zie paragraaf 2.2. 
9 Widdershoven e.a. 2001, p. 10-12. 
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 tegen de intrekking van zijn uitkering met terugwerkende kracht, maar niet tegen de 
opzegging van de uitkering voor de toekomst of hij kan zich niet verzetten tegen de op een 
hoger bedrag vastgestelde belastingaanslag, maar wel tegen een tegelijkertijd opgelegde 
boete. Widdershoven geeft de volgende definitie van een ‘onderdeel van een besluit’: 
 Een element van dat besluit, dat splitsbare rechtsgevolgen heeft ten opzichte van de rechtsgevolgen van 
 het totale besluit (positieve indicatie) en dat niet onlosmakelijk samenhangt met andere elementen van 
 dat besluit (negatieve indicatie).10  
Omdat de rechter niet kan treden buiten de vordering van de burger, dient de rechter 
onderdelen van een besluit waartegen eiser niet is opgekomen, buiten beschouwing te 
laten.11 Daarom is het van belang om duidelijkheid te krijgen over de grenzen van de 
vordering van de burger. Ook is dit van belang omdat het wel mogelijk is om de vordering 
later in de procedure nader in te perken, maar niet om deze nadien te verbreden. Als het 
beroepschrift daarover onduidelijk is, dient de bestuursrechter zich er van te vergewissen of 
eiser bepaalde onderdelen van het besluit bewust niet aan de orde heeft willen stellen.12  De 
wetgever heeft dus een bijzondere oplettendheid gevraagd van de rechter, zonder dat 
daarbij duidelijk is aangegeven hoe ver de rechter daarin kan gaan. Voor de hand ligt dat de 
rechter naast dat wat expliciet is aangevoerd ook kijkt (en zo nodig vraagt) naar de 
achterliggende bedoelingen van degene die beroep heeft ingesteld. 
2.1.2. Jurisprudentie 
De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRS of de Afdeling) past het 
uitgangspunt, dat niet bestreden onderdelen van een besluit buiten beschouwing dienen te 
worden gelaten, doorgaans strikt toe, tenzij sprake is van een onverbrekelijke samenhang of 
een onlosmakelijk verband tussen een niet en een wel bestreden onderdeel.13 Er is echter 
een uitspraak van de Afdeling van 30 juni 2004 waaruit kan worden afgeleid dat van het 
uitgangspunt, dat niet bestreden onderdelen van een besluit buiten beschouwing moeten 
worden gelaten, omwille van de finaliteit van de geschilbeslechting kan worden 
afgeweken.14  
 
                                                          
10 Widdershoven 2006, p. 36. 
11 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 141. 
12 PG Awb II, MvT, p. 463. 
13 ABRS 24 november 2004, JB 2005, 36, m.nt. E.v.d.L. 
14 ABRS 30 juni 2004, JB 2004, 292.  
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 Ook de Centrale Raad van Beroep (CRvB of de Raad) hanteert het uitgangspunt dat niet 
bestreden onderdelen van een besluit buiten beschouwing dienen te worden gelaten. Als de 
Raad echter tot de conclusie komt dat bepaalde besliscomponenten weliswaar niet 
uitdrukkelijk door de aangevoerde beroepsgronden worden bestreken, maar daarmee zo 
nauw zijn verweven dat toetsing daarvan niet achterwege kan blijven, maakt zij daarop een 
uitzondering. De uitzondering die de Raad maakt is ruimer, omdat zij niet is beperkt tot de 
situatie van een onverbrekelijke samenhang of een onlosmakelijk verband tussen niet en wel 
bestreden onderdelen, maar ook geldt als sprake is van een zodanig nauwe samenhang of 
verwevenheid tussen bepaalde aspecten of onderdelen van een besluit, dat toetsing daarvan 
niet achterwege kan blijven. Verder is de uitzondering die de Raad maakt ruimer, doordat 
de Raad in dat geval die samenhangende aspecten of onderdelen van een besluit in volle 
omvang toetst.15 Om te beoordelen of er sprake is van samenhang, wordt bezien of de 
verschillende aspecten of onderdelen van een besluit splitsbaar zijn bij de beoordeling van 
de rechtmatigheid van het besluit. In uitspraken van de Raad is deze beoordeling van de 
splitsbaarheid te herkennen aan formuleringen als: 
 “…Voorts ziet de Raad niet een zodanig verband dat de rechtbank aan die voorwaarde (…) zou 
 moeten toetsen alvorens aan beoordeling van de (…) te kunnen toekomen.”16  
Als de verschillende aspecten of onderdelen van een besluit te splitsen zijn, beperkt de 
Raad zich in beginsel tot het aangevochten aspect of onderdeel.17 Als dat niet het geval is, 
past de Raad in beginsel het samenhangcriterium toe, tenzij er een bijzondere reden is om 
daarvan af te zien. Bijvoorbeeld doordat de belanghebbende expliciet heeft verlangd dat de 
rechtbank zich tot een bepaald aspect beperkt.18 Bij de afwezigheid van een dergelijk 
bijzondere reden, hanteert de Raad het samenhangcriterium en gaat zij over tot een toets 
van de samenhangende onderdelen van het besluit. De Raad beperkt zich dan dus niet tot 
het aspect of onderdeel van dat besluit waartegen het beroep is gericht. Deze visie is 
bepalend voor de omvang van het geding en daardoor ook van invloed op de 
feitenvaststelling door de Raad: doordat de Raad de grenzen van de omvang en het object 
van het geschil wat ruimer trekt, zal de Raad meer feiten in de rechterlijke toets kunnen 
betrekken.  
                                                          
15 CRvB 4 juli 2003, AB Kort 2003, 557; CRvB 29 april 2003, JB 2003, 191; CRvB 17 mei 2000, JB 2000, 190; 
CRvB 18 december 1998, JB 1999, 18, m.nt. R.J.N.S. 
16 CRvB 24 december 2003, RSV 2004, 86 en JB 2004, 105; CRvB 19 december 2002, JB 2003, 50 en USZ 
2003, 92. 
17 CRvB 31 oktober 1997, AB 1998, 102 (collectief vervoer).  
18 CRvB 18 december 1998, JB 1999, 18, m.nt. R.J.N.S. 
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 Overigens heeft zich in bovenstaande jurisprudentie van de Raad kort geleden een 
belangrijke verschuiving voorgedaan in de beoordeling van de mate van 
arbeidsongeschiktheid in de zin van de WAO, de zogenaamde schattingszaken. In 
dergelijke zaken is de Raad steeds van oordeel geweest dat vanwege de samenhang tussen 
de medische en de arbeidskundige grondslag van de besluitvorming, het uitgangspunt is dat 
beide tot de omvang van het geding behoren en daarom in beginsel volledig dienen te 
worden getoetst. Die lijn heeft de Raad echter verlaten. Anders dan voorheen is zij nu van 
oordeel dat als door eiser alleen de medische grondslag aan de orde is gesteld, de 
rechterlijke toetsing van de schatting beperkt is tot die medische grondslag en tot de met 
die grondslag nauw verweven vraag of de aan de schatting ten grondslag gelegde functies in 
medisch opzicht geschikt zijn en omgekeerd.19 Als er in beroep alleen medische gronden 
zijn aangevoerd, is het niet meer de taak van de bestuursrechter om arbeidskundige 
aspecten van het bestreden besluit, zoals het maatmaninkomen en de omvang van de 
maatmanfunctie, bij zijn toets te betrekken. De bestuursrechter zal alleen nog beoordelen 
of de voor de schatting geselecteerde functies in medisch opzicht geschikt zijn. Omgekeerd 
geldt hetzelfde: als in beroep alleen arbeidskundige gronden zijn aangevoerd, die niet met 
de medische grondslag zijn verweven, is het niet meer de taak van de bestuursrechter om 
de medische aspecten van het bestreden besluit, bij zijn toets te betrekken. Door de nieuwe 
benadering in schattingszaken sluit de jurisprudentie van de Raad nu meer aan bij de lijn die 
de Afdeling doorgaans volgt, te weten dat een nauwe samenhang of verwevenheid wordt 
vereist, dan wel een onlosmakelijk verband, voordat kan worden aangenomen dat 
besliscomponenten binnen de grenzen van een geschil vallen.  
 
De omstandigheid dat de Raad en de Afdeling op verschillende wijze de omvang van het 
geding bepalen, beïnvloedt de werkwijze van de rechtbanken in het inleidende beroep op 
de deelgebieden van het bestuursrecht die tot het domein van de Raad dan wel de Afdeling 
behoren. Bestuursrechters op de deelgebieden van het bestuursrecht die tot het domein van 
de Raad behoren, zullen door de ruimere begrenzing van de omvang van het geschil meer 
feiten in hun toets kunnen betrekken, dan de rechtbanken op de deelgebieden van het 
bestuursrecht die tot het domein van de Afdeling behoren. In beginsel zullen de 
                                                          
19 CRvB 17 april 2007, nr. 05/1368 WAO, LJN BA2955, USZ 2007, 125, m.nt. Jansen en AB 2007, 167, 
m.nt. G.J. V. en JB 2007, 113. 
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 bestuursrechters niet bestreden onderdelen van een besluit echter niet in hun beoordeling 
betrekken.  
2.1.3. Literatuur 
De nadere inperking van het geschil door de gronden van beroep wordt in de literatuur wel 
verdedigd door te wijzen op de taak van de bestuursrechter om een geschil te beslechten. 
Deze taak zou met zich meebrengen dat hij zich dient te richten op wat partijen verdeeld 
houdt en dat hij zich daarbij dient te laten leiden door het idee van rechtsbescherming. 
Daardoor bepalen de tussen partijen bestaande punten van geschil de omvang ervan. Zo 
verdedigt Schreuder-Vlasblom de beperking tot de grondslag van het beroepschrift onder 
meer met een verwijzing naar de omstandigheid dat de rechter slechts kan optreden als hij 
is geadieerd. Zij vindt het daarom niet onlogisch om de begrenzing van de beoordeling in 
beginsel aan de aanlegger over te laten.20 Volgens Damen21 is vooral uit de memorie van 
toelichting bij artikel 8:69, eerste lid, Awb af te leiden dat wat de eiser aan de orde stelt 
bepalend is voor het geschil waar de rechter een oordeel over moet geven.22 Hij wijst erop 
dat bij de invoering van de Awb uitdrukkelijk is gekozen voor de (subjectieve) 
rechtsbescherming als primaire taak. Dit in tegenstelling tot de onder de oude proceswetten 
geldende taak om de handhaving van het objectieve recht te controleren. Van Wijk23 merkt 
op dat artikel 8:69 Awb voor wat betreft de grondslag van de uitspraak eerst verwijst naar 
het beroepschrift. Als daarin de omvang van het geschil is beperkt tot bepaalde onderdelen 
of aspecten van het besluit, dient naar zijn mening de vraag naar de rechtmatigheid van 
andere onderdelen of aspecten in beginsel buiten beschouwing te worden gelaten. Dit 
uitgangspunt nuanceert hij vervolgens door op te merken dat de verwijzing naar de 
stukken, het vooronderzoek en de terechtzitting echter aangeeft dat de rechterlijke 
rechtsvinding niet beperkt is tot een beoordeling van de door partijen aangevoerde 
gronden. Volgens Brugman dient de rechter zich niet te beperken tot de grondslag van het 
beroepschrift, omdat in het eerste lid van artikel 8:69 Awb niet alleen de grondslag van het 
beroepschrift wordt genoemd, maar ook de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens 
het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting.24 In dat standpunt lijkt hij vrij alleen te 
staan. Ik heb in elk geval geen andere schrijvers kunnen vinden die zich ook op het 
                                                          
20 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 157. 
21 Damen e.a. 2006, p. 205-206. 
22 TK 1991-1992, 22 495, nr. 3, p. 141-142. 
23 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2005, p. 617. 
24 Brugman 2005, p. 267. 
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 standpunt stellen dat de rechter zich niet in beginsel zou moeten beperken tot de grondslag 
van het beroepschrift. Overigens stelt hij ook ten onrechte dat het accent volledig op de 
grondslag van het beroepschrift zou liggen. Zoals uit de hierboven aangehaalde 
standpunten is af te leiden is de heersende consensus dat het accent in beginsel op de 
grondslag van het beroepschrift ligt. Het is dus mogelijk om daarvan af te wijken. Daarbij 
maakt de formulering van artikel 8:69, eerste lid, Awb het mogelijk dat de rechter buiten de 
grondslag van het beroepschrift ook oordeelt over de naleving van regels van openbare 
orde. Daarnaast blijkt uit die formulering dat hij alleen mag beslissen aan de hand van 
stukken, gegevens en inlichtingen, waarvan partijen in het geding kennis hebben kunnen 
nemen en waarover zij zich hebben kunnen uitlaten. Hij dient kort gezegd het 
verdedigingsbeginsel in acht te nemen. 
 
In het verlengde van de discussie of de rechter zich dient te beperken tot de grondslag van 
het beroepschrift, ligt de vraag of de rechter bevoegd is om de juistheid en volledigheid van 
feiten te toetsen die tussen partijen niet in geschil zijn. Volgens Schreuder-Vlasblom is de 
rechter daar niet vrij in, omdat zijn taak is beperkt tot geschillenbeslechting.25 Zij is van 
mening dat de rechter het stelsel van artikel 8:69 Awb zou ondermijnen door de afbakening 
van het geschil te negeren door bewijs van niet omstreden feiten te (ver)zoeken.26  Volgens 
Tak27 is het oordeel van de rechter echter niet beperkt tot de feiten die partijen 
aanvoeren.28 Hij acht de rechter niet verplicht om niet omstreden feiten voor waar aan te 
nemen. Zo moet volgens hem de rechter er in ieder geval op toezien dat feiten die 
bepalend zijn voor de toepassing van imperatieve voorschriften, vaststaan. Ook Damen 
stelt zich op het standpunt dat de rechter niet beperkt is tot de feiten die partijen 
aanvoeren. Hij wijst er op dat van de bestuursrechter een actieve houding wordt verlangd 
ten aanzien van de feitenvaststelling, omdat er bij bestuursrechtelijke geschillen naast de 
belangen van partijen vaak ook algemene belangen en belangen van derden zijn betrokken 
en omdat de bestuursrechter zich moeten laten leiden door de idee van 
ongelijkheidscompensatie. Volgens Damen mag de bestuursrechter daarom feiten bij de 
beoordeling betrekken die niet door partijen naar voren zijn gebracht en daarnaast ook de 
                                                          
25 Schreuder-Vlasblom 1998, p. 4. 
26 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 167. 
27 Tak 2005, p. 583. 
28 Een uitzondering vormt de belastingrechtspraak, omdat daar het principe van de stelplicht geldt. 
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 juistheid onderzoeken van de door partijen wel gestelde, maar niet betwiste feiten.29 Bij zijn 
bevoegdheid om de feiten aan te vullen, is de bestuursrechter steeds gebonden aan de 
omvang van het geding zoals dat wordt bepaald door het eerste lid van artikel 8:69 Awb. 
Feiten die buiten die omvang vallen, kan hij niet binnen die omvang brengen door ze 
ambtshalve aan te vullen.30 Mijns inziens wordt de afbakening van het geschil niet altijd 
genegeerd door bewijs van niet omstreden feiten te zoeken. De afbakening van het geschil 
vindt immers plaats aan de hand van de in het beroepschrift aangevoerde gronden. Aan de 
hand van de aldus bepaalde omvang van het geschil kan vervolgens worden bepaald welke 
feiten relevant zijn. Daarbij hoeven de aangevoerde gronden niet precies samen te vallen 
met de relevante feiten. Dat maakt het mogelijk dat de rechter de feiten ambtshalve aanvult 
of dat partijen de feiten aanvullen zonder daarmee buiten de omvang van het geding te 
treden zoals dat door het eerste lid van artikel 8:69 Awb wordt bepaald.  
 
2.2. Uitbreiding van de omvang van het geding 
De hoofdregel is dat de rechter moet blijven binnen de grenzen van het geding. In de 
onderstaande paragrafen zal worden onderzocht wanneer de omvang van het geding wordt 
uitgebreid. Daartoe zal in het bijzonder worden ingegaan op regels van openbare orde, op 
Europese regels in internationale verdragen.  
2.2.1. Regels van openbare orde 
Op de hoofdregel van artikel 8:69, eerste lid, Awb, is in de wetsgeschiedenis een 
uitzondering gemaakt voor de ambtshalve toetsing door de rechter van regels die van 
openbare orde zijn en niet tot de vrije beschikking van partijen staan..31 De meeste 
bestuursrechtelijke handboeken32 geven aan dat ambtshalve toetsing een vorm van toetsing 
is die buiten het door partijen afgebakende geschil - ofwel ultra petita- kan plaatsvinden. De 
uitkomst van deze ambtshalve toetsing kan tegen het belang van partijen ingaan en leiden 
tot een reformatio in peius. De reikwijdte van de ambtshalve toetsing aan bepalingen van 
openbare orde is in de wetsgeschiedenis niet nader omschreven. Het begrip ‘bepalingen 
van openbare orde’ is nader ingevuld in de jurisprudentie. Dit is gebeurd aan de hand van 
de vraag of een rechtsregel behoort tot die kernelementen van de rechtsorde die de rechter 
                                                          
29 Damen e.a. 2006, p. 228.  
30 PG Awb II, p. 463. 
31 Kamerstukken II 1992/93, 22 495, nr. 6, p. 54. 
32 Van Ballegooij e.a. 2004, p. 232; Schreuder-Vlasblom 2006, p. 168-169; Van Wijk, Konijnenbelt & Van 
Male 2005, p. 612 e.v. 
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 los van de wil en kennis van partijen behoort te bewaken.33 Op grond van deze 
jurisprudentiële invulling worden bepalingen geacht van openbare orde te zijn als hun 
belang voor de rechtsorde zo groot is, dat hun gelding moet worden verzekerd ongeacht de 
wil, de kennis of het belang van partijen. Als bepalingen van openbare orde worden 
aangemerkt bepalingen op het gebied van de bevoegdheid van de rechter en de 
ontvankelijkheid van rechtsmiddelen, bepalingen betreffende de harde buitengrenzen van 
de bestuursbevoegdheid, de verbindendheid van algemeen verbindende voorschriften en 
sommige grondregels van een behoorlijk proces.34 Zo wordt ambtshalve getoetst of een 
bestuursorgaan bevoegd is om een besluit te nemen,35 of een algemeen verbindend 
voorschrift verbindend is36 en of sprake is van verschoonbare termijnoverschrijding.37 
Omdat bepalingen van openbare orde niet tot de vrije beschikking van partijen staan en 
zelfs tegen de wil van partijen door de rechter moeten worden gehandhaafd, is volgens de 
jurisprudentie van de ABRS en de CRvB de bestuursrechter verantwoordelijk voor het 
vergaren van de feitelijke informatie die vereist is voor deze ambtshalve toets. Volgens de 
jurisprudentie van de ABRS en de CRvB dient de bestuursrechter onafhankelijk van de 
opvattingen van partijen de relevante feiten vast te stellen.  
 
Sinds de invoering in 2005 van belastingrechtspraak in twee feitelijke instanties, dient ook 
de belastingrechter in grote lijnen het uniforme bestuursprocesrecht toe te passen. De 
verwachting was dat de belastingkamer van de Hoge Raad bij de uitleg van dit recht zou 
aansluiten bij de uitleg van de ABRS en de CRvB. Dat is echter niet steeds het geval. Zo 
staat de uitleg van de belastingkamer van de Hoge Raad (HR) haaks op die van de ABRS en 
de CRvB waar het gaat om het bepalen van het tijdstip van terpostbezorging van een 
bezwaar- of beroepschrift in verband met mogelijke termijnoverschrijdingen.38 Volgens de 
HR hoeft de belastingrechter niet onafhankelijk van de opvattingen van partijen de 
relevante feiten vast te stellen als die feiten tussen partijen niet in geschil zijn. Feiten die 
niet in geschil zijn, hoeven namelijk niet te worden bewezen. De vraag of een rechtsmiddel 
tijdig is gepost, wordt door de HR beschouwd als een feitelijke vraag. Als deze vraag tussen 
                                                          
33 HR 21 maart 1997, NJ 1998, 207; CRvB 27 maart 2002, ABKort 344, CRvB 10 oktober 2006, AB 2006, 
423, m.nt. R. Ortlep.  
34 Widdershoven 2001, p. 188-190. 
35 ABRS 6 juli 2005, AB 2006, 130.  
36 ABRS 3 mei 2006, JB 2006, 189, m.nt. F.A.M. S; ABRS 9 augustus 2006, Gst. 2006, 116, m.nt. J.M.H.F. T., 
AB 2006, 366, m.nt. A. T. 
37 CRvB 29 september 1999, RSV 1999, 317. 
38 HR 1 april 2005, AB 2005, 246, m.nt. R.W. en BNB 2005, 316. 
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 partijen niet in geschil is dient de bestuursrechter bij zijn beoordeling van de tijdigheid van 
de ter post bezorging uit te gaan. Daarmee is de ambtshalve toets van de belastingrechter 
dus beperkt tot de toetsing van de ten processe vaststaande feiten, zelfs waar het gaat om 
regels van openbare orde. Duidelijk is echter wel dat ook de HR van oordeel is dat de 
ontvankelijkheid ambtshalve moet worden beoordeeld.39  
 
Binnen de grenzen van het (deel)besluit en de vordering, toetst de bestuursrechter dus 
ambtshalve aan bepalingen van openbare orde. Feiten die vereist zijn om deze toetsing te 
kunnen verrichten, zal de rechter in zijn toets betrekken. Volgens de jurisprudentie van de 
Afdeling en de Raad dient de rechter deze feiten zelf te vergaren. De belastingkamer van de 
Hoge Raad deelt dit standpunt niet.  
2.2.2. Europees recht en het EVRM? 
De bestuursrechter mag volgens het Europese Hof van Justitie (verder te noemen HvJ EG 
of het Hof) het nationale procesrecht toepassen, als dit voldoet aan beginselen van 
gelijkwaardigheid, doeltreffendheid (ook wel bestempeld als effectiviteit) en effectieve 
rechtsbescherming. Dat wil zeggen dat het nationale procesrecht niet mag discrimineren 
tussen geschillen met en zonder een Europese dimensie (gelijkwaardigheidsbeginsel); dat 
het nationale procesrecht de uitoefening van de door het gemeenschapsrecht verleende 
rechten niet onmogelijk of erg moeilijk mag maken (doeltreffendheidsbeginsel)40 en dat de 
rechten binnen de nationale rechtsorde daadwerkelijk moeten kunnen worden 
afgedwongen (effectieve rechtsbescherming). In het onderstaande zal nader op deze 
beginselen worden ingegaan. 
 
Het gelijkwaardigheidsbeginsel is door het Hof uitgewerkt als een verplichting voor de 
bestuursrechter om ambtshalve te toetsen aan het communautaire recht bij de 
aanwezigheid van een bevoegdheid of verplichting van de bestuursrechter om ambtshalve 
te toetsen op basis van het nationale recht.41 Meestal wordt dit uitgangspunt samengevat in 
de leus dat een nationale bevoegdheid een communautaire plicht oplevert. Op grond van 
het gelijkwaardigheidsbeginsel is de nationale rechter verplicht EG-rechtelijke bepalingen 
                                                          
39 HR 8 juli 2005, AB 2005, 407; HR 11 november 2005, AB 2005, 436. 
40 HvJ EG 16 december 1976, zaak 33/76 Jur. 1976.  
41 HvJEG 14 december 1995, C-430/93, C-431/93, Jur. 1995, p. 1-4705; HvJEG 14 december 1995, C-
312/93, Jur. 1995, p. 1-4599; HvJEG 24 oktober 1996, C-72/95, Jur. 1996, p. 1-5403 en AB 1997, 133, m.nt. 
Ch.B.  
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 ambtshalve aan te vullen als ze vallen binnen de omvang van het geding. Dat is ook wat de 
Nederlandse bestuursrechter doet bij het aanvullen van rechtsgronden op grond van artikel 
8:69, tweede lid, Awb, waarop in hoofdstuk 3 zal worden ingegaan. Buiten de omvang van 
het geding is de bestuursrechter op grond van het nationale procesrecht alleen verplicht om 
ambtshalve te toetsen aan regels van openbare orde. Dat betekent dat wanneer een EG-
rechtelijke bepaling buiten de feitelijke grondslag van het geschil valt, het nationale recht de 
bestuursrechter alleen dwingt tot een ambtshalve toets als die betreffende EG-rechtelijke 
bepaling als een regel van openbare orde moet worden aangemerkt, bijvoorbeeld omdat 
daarin de buitengrenzen van een bestuursbevoegdheid worden gegeven. Uit de 
jurisprudentie blijkt dat de Nederlandse bestuursrechter communautaire regels doorgaans 
niet van openbare orde acht.42
 
De Afdeling acht het niet in strijd met het gemeenschapsrecht als de ambtshalve toetsing 
door de bestuursrechter is beperkt tot voorschriften van openbare orde die zonder 
onderscheid naar de nationale of gemeenschapsrechtelijke aard van het geschil worden 
toegepast.43 Of de Nederlandse bestuursrechter ook het standpunt zal innemen dat artikel 
81 en 82 EG niet van openbare orde zijn is nog niet duidelijk. Door het Hof is namelijk 
uitgesproken dat deze artikelen van (Europese) openbare orde zijn en ambtshalve door de 
nationale rechter moeten worden toegepast.44 Het is echter de vraag of het Hof daarmee de 
naar Nederlands recht vergaande ambtshalve toetsingsplicht aan bepalingen van openbare 
orde heeft beoogd.45 Uit het bovenstaande blijkt dat het gelijkwaardigheidsbeginsel er in de 
regel niet toe leidt dat EG-regels ambtshalve worden getoetst.  
 
Naast het gelijkwaardigheidsbeginsel zijn echter ook het doeltreffendheidsbeginsel en het 
beginsel van een effectieve rechtsbescherming van belang. In het navolgende zal worden 
besproken of aan deze beginselen is voldaan.  
 
Allereerst wordt besproken of het in beginsel niet ambtshalve toetsen van EG-recht zich 
wel verdraagt met het doeltreffendheidsbeginsel, dat verlangt dat het nationale procesrecht 
de uitoefening van de door het gemeenschapsrecht verleende rechten niet onmogelijk of 
                                                          
42 ABRS 2 maart 2004, AB 2004, 152, m.nt. B.P.V en R.W.; CBB 17 mei 2005, AB 2005, 282, m.nt. J.H.V. en 
JB 2005, 241, m.nt. L.J.M.T.  
43 ABRS 2 maart 2004, AB 2004, 152, m.nt. B.P.V en R.W. 
44 HvJEG 13 juli 2006, zaak C-295/04-C-298/04, AB 2006, 404, m.nt. R.W. 
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 erg moeilijk maakt. De nationale rechter toetst dit door middel van de ‘rule-of reason-test’. 
Aan de hand van deze ‘rule’ wordt beoordeeld of er een aanvaardbare rechtvaardiging 
bestaat voor een belemmering, door het belang dat de nationale bepaling nastreeft en de 
doeltreffendheid van het EG-recht tegen elkaar af te wegen. In deze afweging spelen een 
aantal factoren een rol, zoals de plaats van de bepaling in de procedure, het verloop en de 
bijzondere kenmerken van de procedure en de beginselen die aan het nationale systeem van 
rechtsbescherming ten grondslag liggen, waaronder de rechten van de verdediging, het 
rechtszekerheidsbeginsel en het goede verloop van de procedure.  
 
Op 17 mei 2005 zijn door het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb) prejudiciële 
vragen gesteld aan het Hof van Justitie. Het CBb heeft het Hof onder meer gevraagd om 
een prejudiciële beslissing over de vraag of het gemeenschapsrecht verplicht tot ambtshalve 
toetsing - dat wil zeggen toetsing aan gronden die vallen buiten de grondslag van de 
geschillen - aan gronden die zijn ontleend aan richtlijn 85/511/EEG.46  
 
Met het arrest van het Hof van 7 juni 200747 is daarop een antwoord gekomen. Volgens het 
Hof verplicht het doeltreffendheidsbeginsel de nationale rechter niet om in een procedure 
als die in de hoofdgedingen ambtshalve te toetsen aan een grond die is ontleend aan een 
communautaire bepaling, los van het belang van die bepaling voor de communautaire 
rechtsorde, wanneer partijen daadwerkelijk de mogelijkheid hebben om voor de nationale 
rechter een op het gemeenschapsrecht gebaseerde grond aan te voeren. Onder verwijzing 
naar een eerder arrest van 14 december 1995,48 merkt het Hof op dat nationale 
beperkingen die samenhangen met procesrechtelijke argumenten als de 
rechtsbeschermingsfunctie van het bestuursproces; de partijautonomie en het 
rechtszekerheidsbeginsel niet onverenigbaar zijn met het doeltreffendheidsbeginsel. Kort 
samengevat acht het Hof het stelsel van artikel 8:69, Awb dus niet in strijd met het 
doeltreffendheidsbeginsel, zolang maar vaststaat dat een partij daadwerkelijk de 
mogelijkheid heeft om een op het gemeenschapsrecht gebaseerde grond voor de nationale 
rechter aan te voeren. 
  
                                                                                                                                                                          
45 Noot van R.W. bij HvJEG 13 juli 2006, AB 2006, 404, p. 2019. 
46 CBB 17 mei 2005, AB 2005/282, m.nt. J.H.v.d.V. en JB 2005/241, m.nt. L.J.M. T. 
47 HvJEG 7 juni 2007, nr. C-222/05 t/m C-225/05, JB 2007, 131, m.nt. R.J.N. S en C.L.G.F.H. A, AB 2007, 
228, m.nt. R.J.G.M. W., NJ 2007, 391, m.nt. M.R. M. 
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 Het beginsel van een effectieve rechtsbescherming vereist dat het EG-recht binnen de 
nationale rechtsorde daadwerkelijk moeten kunnen worden afgedwongen. Dat betekent dat 
de burger toegang moet hebben tot een rechter die beschikt over een effectieve remedie 
om schendingen tegen te gaan.  
 
Volgens het hierboven aangehaalde arrest van 7 juni 2007 (r.o. 41) hebben verzoekers in de 
hoofdgedingen daadwerkelijk de mogelijkheid gehad om aan richtlijn 85/511 ontleende 
gronden aan te voeren, zodat het doeltreffendheidsbeginsel de rechter niet verplicht om 
ambtshalve de aan deze richtlijn ontleende grond te onderzoeken.  
 
In het EVRM zijn verschillende grondrechten opgenomen die moeten worden 
gerespecteerd. Vanuit het nationale procesrecht bezien zijn vooral artikel 6 EVRM en 
artikel 13 EVRM van belang. Op grond van artikel 6 EVRM heeft de burger recht op een 
eerlijk proces door een onafhankelijke rechter indien zijn burgerlijke rechten en 
verplichtingen of een strafrechterlijke vervolging in het geding zijn, zoals in de meeste 
beroepsprocedures bij de bestuursrechter. Artikel 6 EVRM stelt bepaalde eisen aan de 
kwaliteit van de rechtsbescherming, zoals het vereiste dat de rechter voldoende 
bevoegdheden heeft om een volledig oordeel te kunnen vellen over zowel het recht als de 
feiten. Artikel 6 EVRM eist dat rechter bevoegd is om de feiten vast te stellen of in ieder 
geval fouten in de feitenvaststelling te kunnen herstellen. Dat is alleen anders, als er 
bijzonder specialistische kennis nodig is. In dat geval kan de rechter uitgaan van de feiten 
zoals die zijn vastgesteld door het bestuur, maar dan moet wel zijn voldaan aan de 
voorwaarde dat de procedure in de bestuurlijke fase met ‘quasi-rechterlijke’ waarborgen is 
omkleed. Verder eist artikel 6 EVRM dat beperkingen in de procesrechtelijke 
mogelijkheden ten aanzien van de feitenvaststelling van partijen proportioneel en 
voorzienbaar zijn. Dat laatste vraagt dus een goede voorlichting, die vergelijkbaar is met de 
eisen die het rechtszekerheidsbeginsel met zich meebrengt. De omvang van het geding 
wordt door artikel 6 EVRM echter niet beïnvloed. Op grond van artikel 13 EVRM heeft de 
burger recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel voor een nationale instantie als zijn recht is 
geschonden. Voor de uitleg van dit artikel sluit de Straatsburgse jurisprudentie aan bij de 
betekenis van 6 EVRM. Het EVRM in algemene zin dwingt de bestuursrechter niet tot een 
ambtshalve toetsing anders dan aan regels van openbare orde. Wel eist deze jurisprudentie 
                                                                                                                                                                          
48   HvJEG 14 december 1995, C-430/93, C-431/93, Jur. 1995, p. 1-4705. 
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 dat de effectieve toegang tot de rechter niet zodanig mag worden beperkt dat de essentie 
ervan mag worden belemmerd door onverkorte toepassing van ontvankelijkheidseisen.  
 
Hoewel het EVRM de bestuursrechter dus niet dwingt tot een ambtshalve toetsing, gaat hij 
daar soms wel toe over. Zo blijkt dat hij ambtshalve toetst aan artikel 5, vierde lid, EVRM, 
wanneer hij een overschrijding van de termijn van vreemdelingenbewaring constateert als 
bedoeld in artikel 94, tweede lid, Vw.49 Daarnaast toets hij regelmatig op indirecte wijze 
ambtshalve aan bepalingen uit het EVRM. Zo toetst de bestuursrechter indirect aan artikel 
6 EVRM op het moment dat hij ambtshalve toetst aan artikelen uit de Awb waarin 
grondregels voor een behoorlijk proces zijn vastgelegd. Zie ook het arrest van 22 april 2005 
van de belastingkamer van de Hoge Raad.50  
 
Uit het voorgaande volgt dat de omvang van het geding zoals die wordt begrensd door 
artikel 8:69, eerste lid, Awb niet wezenlijk wordt uitgebreid door Europese regels en 
internationale verdragen.  
 
2.3. Beperkingen van de omvang van het geding 
Artikel 8:69, eerste lid Awb bepaalt de omvang van het geding. In onderstaande paragraaf 
zal worden onderzocht in hoeverre het handelen en nalaten van partijen in de bestuurlijke 
voorprocedure en het gezag van gewijsde van eerdere uitspraken deze omvang beperken.  
2.3.1. Procedurele fuiken 
In de jurisprudentie zijn verschillende procedurele fuiken ontwikkeld, die de omvang van 
het geding beperken. Deze procedurele fuiken hangen samen met het handelen en nalaten 
van partijen in de bestuurlijke voorprocedure. Zo is er een onderdelenfuik (ook wel 
trechterwerking); een argumentatieve fuik (ook wel grondenfuik); een bewijsfuik en de 
goede procesorde. Door een wijziging met ingang van 1 juli 2005 van artikel 6:13 Awb bij 
invoering van de Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure zijn deze fuiken deels 
gecodificeerd.  
 
De onderdelenfuik is een vernauwing van de rechtsstrijd, die bepalend is voor de 
binnengrens van het geschil. Deze vernauwing vindt plaats doordat besluitonderdelen die 
                                                          
49 ABRS van 11 februari 2005, JV 2005, 172, m.nt. R.J.G.M. W. 
50 HR 22 april 2005, JB 2005/337, m.nt. Feteris. 
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 in een eerdere fase van de procedure niet in geding waren, niet voor het eerst in een latere 
fase in geding kunnen worden gebracht. Zie bijvoorbeeld de uitspraak 28 augustus 2003 
waarin de Raad overweegt dat besluitonderdelen die in bezwaar niet in geding waren, niet 
voor het eerst in beroep kunnen worden getoetst.51 Zie ook de uitspraak van 24 november 
2004 van de Afdeling met eenzelfde strekking.52 Besluitonderdelen die niet zijn 
aangevochten worden onherroepelijk. Daarnaast is het niet mogelijk om de grondslag van 
een aanvraag uit te breiden in bezwaar. Ook is het niet mogelijk om de grondslag van een 
heroverweging in bezwaar uit te breiden in beroep53 of de grondslag van een beroep uit te 
breiden in hoger beroep.54 Per saldo ontstaat daardoor een vernauwing van de rechtsstrijd.  
 
Sinds de wijziging op 1 juli 2005 van artikel 6:13 Awb, is het niet langer mogelijk om 
beroep in te stellen, als er verwijtbaar geen verplichte voorafgaande zienswijze is ingediend. 
Door deze wijziging luidt artikel 6:13 Awb nu als volgt: 
 ‘Geen beroep bij de administratieve rechter kan worden ingesteld door een 
 belanghebbende aan wie redelijkerwijs kan worden verweten dat hij geen zienswijzen 
 als bedoeld in artikel 3:15 naar voren heeft gebracht, geen bezwaar heeft gemaakt of 
 geen administratief beroep heeft ingesteld.’ 
 
Uit de geschiedenis van de totstandkoming van deze wijziging van artikel 6:13 Awb wordt 
afgeleid dat de wetgever de onderdelenfuik heeft willen codificeren en afstand heeft willen 
doen van de strengere argumentatieve fuik en de bewijsfuik. Dat is op te maken uit het 
antwoord van de minister in een brief van 29 oktober 2004 op Kamervragen. Daarin geeft 
hij aan dat hij het voorstel van de Commissie Evaluatie Awb II (Commissie Boukema) 
heeft overgenomen. Deze commissie heeft voorgesteld om de lijn te volgen dat een 
belanghebbende in beroep bij de bestuursrechter geen onderdelen van een besluit kan 
aanvechten, die hij niet al in de bestuurlijke fase aan de orde heeft gesteld, tenzij dit laatste 
hem redelijkerwijs niet kan worden verweten.55 Tegen de onderdelen van het besluit die hij 
wel in de bestuurlijke fase aan de orde heeft gesteld, kan een belanghebbende in de fase van 
het beroep bij de rechter echter wel nieuwe beroepsgronden of nieuw bewijs aanvoeren56.  
                                                          
51 CRvB 28 augustus 2003, LJN AL1646. 
52 ABRS 24 november 2004, JB 2005/36, m.nt. E.v.d.L. 
53 CBB 1 november 2005, LJN AU5730 en JOR 2005/304. 
54 CBB 30 januari 2007, LJN AZ9465. 
55 Zie bijvoorbeeld CRvB 25 juli 2007, nr. 05/4212 WVG, LJN BB0694. 
56 TK 2004-2005, 29 421, nr. 11. 
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Zoals hierboven al is opgemerkt, wordt hieruit afgeleid dat de wetgever bij de wijziging van 
artikel 6:13 Awb een versoepeling heeft beoogd van de argumentatieve fuik en de 
bewijsfuik. Deze fuiken worden hierna besproken.  
 
De argumentatieve fuik ziet op het moment in de procedure waarop een bepaalde grond 
kan worden aangevoerd. Daarmee verschilt de argumentatieve fuik wezenlijk van de 
onderdelenfuik. De onderdelenfuik ziet namelijk op de begrenzing van de omvang van het 
geschil. De argumentatieve fuik belet dat in een opvolgende instantie nieuwe gronden of 
argumenten naar voren worden gebracht die niet al in een eerdere instantie zijn aangevoerd. 
Daardoor kan wat niet in een aanvraag (of aanvulling daarop) is aangevoerd, in beginsel 
niet pas in een bezwaarschriftenprocedure worden aangevoerd. Ook kan wat niet in een 
bezwaarschriftenprocedure is aangevoerd, in beginsel niet pas in het beroepschrift worden 
aangevoerd. Verder kan wat niet in het beroepschrift is aangevoerd, in beginsel niet pas ter 
zitting worden aangevoerd. De argumentatieve fuik wordt alleen gehanteerd door de 
Afdeling en zoals uit de hiervoor besproken wijziging van artikel 6:13 Awb wordt afgeleid, 
is het de bedoeling van de wetgever dat deze fuik in beginsel niet meer wordt toegepast. 
Het lijkt erop dat de Afdeling aan deze bedoeling gevolg geeft. Zo overweegt de Afdeling 
in een uitspraak van 16 maart  2006 het volgende: De rechtbank heeft ten onrechte overwogen dat 
deze beroepsgrond geen deel uitmaakt van het geschil reeds omdat deze eerste na het besluit van 15 juli 
2004 naar voren is gebracht. De toetsing door de rechtbank van dat besluit naar de feiten en 
omstandigheden ten tijde daarvan staat er niet aan in de weg en voorts verbiedt geen rechtsregel dat, binnen 
de door de wet en de goede procesorde begrensde mogelijkheden, bij de beoordeling van het beroep gronden 
worden betrokken die na het nemen van dat besluit zijn aangevoerd en niet als zodanig in bezwaar naar 
voren zijn gebracht.57  
 
De bewijsfuik beperkt de mogelijkheden van de burger om in beroep bij de bestuursrechter 
met nieuwe bewijstechnische argumenten aan te komen, als hij bij de voorbereiding van 
een besluit zijn informatieplicht verwijtbaar heeft geschonden. De gedachte achter de 
bewijsfuik is dat het bestuursorgaan ambtshalve is gehouden aan een zorgvuldige 
voorbereiding van een besluit, maar dat ook de burger een zekere eigen 
verantwoordelijkheid heeft voor het tijdig verstrekken van relevante gegevens aan het 
                                                          
57 ABRS 16 maart 2006, nr. 200508995/1, JV 2006/196. 
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 bestuur. Gelet op die eigen verantwoordelijkheid geeft de Afdeling de aanvrager van een 
besluit niet de mogelijkheid om pas in beroep zijn aanvraag met gegevens te 
onderbouwen.58 Als feiten niet al in de besluitvormingsfase zijn betwist, terwijl dat rechtens 
wel van de eisende partij mocht worden verwacht, gaat de rechter doorgaans uit van de 
juistheid van de door het bestuur vastgestelde feiten.59 De bewijsfuik ontstaat in de situatie 
dat de bestuursrechter de conclusie trekt dat de burger is tekortgeschoten in zijn 
verantwoordelijkheid voor de feitenvaststelling en de bestuursrechter de feitenvaststelling 
terughoudend toetst gelet op zijn visie op de rol van de bestuursrechter bij de toets van de 
feitenvaststelling. Deze visie zal nader worden besproken in paragraaf 4.2. De bewijsfuik 
wordt alleen toegepast door de Afdeling en door de Raad in beginsel niet toegepast. 
Schuurmans60 verwacht dat onder het gewijzigde artikel 6:13 Awb de bewijsfuik dezelfde 
rol zal vervullen.  
 
Ook de eis van een goede procesorde kan de omvang van het geding beperken. Het begrip 
‘de goede procesorde’ is een niet erg scherp omlijnde norm voor het verloop van de 
rechterlijke procedure. Dit verloop dient ‘goed’ te zijn. Daarbij kunnen twee 
hoofdbetekenissen van een goede procesorde worden onderscheiden.61 Ten eerste is dat de 
regel dat een proces behoorlijk moet verlopen. Daarnaast is dat de regel dat de procedure 
ordelijk moet verlopen. De regel dat een proces behoorlijk moet verlopen is terug te vinden 
in de beginselen van een behoorlijke rechtspleging, zoals de kenbaarheid van de 
processtukken en het beginsel van hoor en wederhoor. Bij de regel dat de procedure 
ordelijk moet verlopen, kan gedacht worden aan de proceseconomie ofwel het voortvarend 
en efficiënt laten verlopen van de procedure.  
2.3.2. Het gezag van gewijsde 
Het gezag van gewijsde kan de omvang van een geding beperken. Als een uitspraak gezag 
van gewijsde heeft, betekent dit dat deze uitspraak bindende kracht heeft voor de partijen 
bij deze uitspraak. De rechtswerking van een besluit en daarmee ook die van een 
vernietiging is in het bestuursrecht gerelateerd aan de kring van hen die rechtstreeks feitelijk 
belang hebben bij het besluit, en niet alleen aan partijen. Als een beroep ongegrond is 
verklaard, zijn daarmee alleen de tegen het besluit aangevoerde gronden afgewezen. De 
                                                          
58 ABRS 1 juni 2001, AB 2002, 407, m.nt. A.M.L.J; ABRS 13 februari 2002, AB 2002, 123, m.nt. N.V. 
59 Damen 2000; De Bock 2000; Daalder en Schreuder-Vlasblom 2000. 
60 Schuurmans 2005, p. 295. 
19 
 rechterlijke beoordeling is geen volledig onderzoek naar de rechtmatigheid van het besluit. 
Een uitspraak waarin een beroep ongegrond wordt verklaard is dan ook niet te 
beschouwen als een rechtmatigverklaring van het bestreden besluit. Daarom werkt een 
ongegrondverklaring slechts tussen partijen.62 In een uitspraak van 6 augustus 2003 in de 
zaak nr. 200206222/1 (AB 2003, 355, Brummen) heeft de Afdeling overwogen dat het niet 
instellen van hoger beroep tegen de eerdere uitspraak van de rechtbank tot gevolg had dat, 
indien in beroep tegen de nieuwe beslissing op bezwaar beroepsgronden worden 
aangevoerd die door de rechtbank in die eerdere uitspraak uitdrukkelijk en zonder 
voorbehoud zijn verworpen, zonder dat daartegen hoger beroep is ingesteld, de rechtbank 
van de juistheid van dit eerder gegeven oordeel over die beroepsgronden heeft uit te gaan. 
De rechter zal deze gronden niet opnieuw beoordelen, omdat dit het gezag van de 
rechterlijke uitspraak waartegen geen rechtsmiddel is aangewend zou miskennen. Het gezag 
van gewijsde van de uitspraak beperkt dus de omvang van het geschil. De rechter zal feiten 
die met deze eerder aangevoerde gronden samenhangen niet in zijn toets betrekken. Uit de 
jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep blijkt dat zij dit standpunt deelt.63 Van 
deze lijn wordt echter afgeweken, indien de aangevoerde gronden een ‘sterke samenhang’ 
vertonen met andere (nog) in de procedure zijnde gronden. In die situatie kunnen de 
gronden toch opnieuw worden beoordeeld64 en zal de rechter de deze gronden betreffende 
feiten wel in zijn toets betrekken. 
 
Verder heeft de Afdeling in verschillende uitspraken65 overwogen dat indien een 
bestuursorgaan geen hoger beroep instelt tegen een uitspraak van de rechtbank waarin zij 
uitdrukkelijk en zonder voorbehoud een oordeel heeft gegeven ten aanzien van wat het 
bestuursorgaan aan zijn besluit ten grondslag heeft gelegd, het gezag van de rechterlijke 
uitspraak waartegen geen rechtsmiddel is aangewend vergt dat in het vervolg van de 
procedure wordt uitgegaan van de juistheid van de aan de vernietiging ten grondslag 
gelegde overwegingen. Dat betekent dat de Brummen-jurisprudentie niet alleen van 
toepassing is op de gronden van het beroep, maar ook op de gronden van het besluit. De 
rechter zal zich geen eigen oordeel vormen over feiten die betrekking hebben op de aan de 
                                                                                                                                                                          
61 De Waard 2001, p. 148-162. 
62 Willemsen 2005, p. 189 en Willemsen 2006, p. 57. 
63 CRvB 23 december 2003, JB 2004/104; CRvB 17 februari 2005, 03/592.CSV. 
64 ABRS 2 november 2005, AB 2006/145, m.nt. P.A. W. en JB 2006/92, m.nt. C.L.G.F.H. A. 
65 ABRS 25 februari 1999, AB 1999, 173, m.nt. MSV; ABRS 4 juli 2001, JB 2001, 210; ABRS 4 mei 2005, nr. 
200406572; ABRS 17 mei 2006, AB 2006, 420, m.nt. P.A. W. 
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 eerdere vernietiging ten grondslag gelegde overwegingen. Dat is alleen anders als deze 
overwegingen nog enige ruimte hebben gelaten, die door het bestuursorgaan bij de verdere 
besluitvorming is benut.66  
 
Samenvattend kan worden gesteld dat de rechter ambtshalve toetst aan bepalingen van 
openbare orde en daartoe zelf de vereiste feiten vergaart. Daarnaast betrekt de rechter in 
zijn toets feiten die vallen binnen de omvang van het geschil, zoals dat wordt begrensd 
door artikel 8:69 Awb, het handelen en nalaten van partijen in de bestuurlijke 
voorprocedure en het gezag van gewijsde van eerdere uitspraken. Daarbij probeert hij een 
reformatio in peius zoveel mogelijk te voorkomen.  
                                                          
66 ABRS 17 mei 2006, JB 2006/210, m.nt. R.J.N.S en C.L.G.F.H. A. 
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 3. Het ambtshalve aanvullen van rechtsgronden  
 
In het vorige hoofdstuk was de reikwijdte van de toets door de bestuursrechter aan de 
orde. In dit hoofdstuk wordt de inhoud van zijn toets besproken ofwel de vraag hoe of 
waaraan de bestuursrechter dient te toetsen. In verband daarmee zal de regelgeving en de 
jurisprudentie rond het aanvullen van rechtsgronden worden behandeld.  
 
3.1. Artikel 8:69, tweede lid, Awb 
De bestuursrechter is op grond van het tweede lid van artikel 8:69 Awb verplicht om 
ambtshalve de rechtsgronden aan te vullen, omdat hij geacht wordt het recht te kennen en 
zelfstandig de juiste rechtsregels toe te passen.67 Het gaat hier niet om een bevoegdheid, 
maar om een verplichting. Dat wil zeggen dat de bestuursrechter zelfstandig en 
onafhankelijk alle rechtsregels in zijn oordeel moet betrekken die van toepassing zijn op het 
beroep. Dus niet alleen de nationale, maar ook de rechtstreeks werkende internationale 
rechtsregels. Daarbij kan gedacht worden aan het EG-recht en het EVRM.  
 
De bestuursrechter is daarbij niet gebonden aan de wijze waarop de gronden van beroep 
zijn geformuleerd. De burger kan in zijn eigen bewoordingen gronden formuleren en 
vervolgens worden deze gronden door de bestuursrechter vertaald in rechtsgronden. 
Daarbij dient deze juridische vertaling te blijven binnen de grenzen van het feitelijke 
geschil, zoals dat door het eerste lid van artikel 8:69 Awb is bepaald.68  
 
Het aanvullen van rechtsgronden is niet onderhevig aan de trechters en fuiken waarover in 
paragraaf 2.3.1 is gesproken, omdat de rechter in elk stadium van de procedure verplicht is 
om de rechtsgronden aan te vullen. Daarom kan de burger zich in elk stadium van de 
procedure zekerheidshalve op bepaalde rechtsgronden beroepen, zolang hij maar binnen de 
grenzen van het feitelijke geschil blijft, dat in beginsel wordt afgebakend op basis van tijdig 
aangevoerde feiten en feitelijke betogen, daargelaten de ambtshalve toetsing van regels van 
openbare orde.69
 
                                                          
67 Kooper 2002, p. 85; Kooper 2000, p. 173. 
68 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 159. 
69 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 160. 
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 Het ambtshalve toetsen aan regels van openbare orde dient van het aanvullen van 
rechtsgronden te worden onderscheiden. De ambtshalve toets aan regels van openbare 
orde dient altijd plaats te vinden.  
 
Schreuder-Vlasblom merkt op dat de bestuursrechter zich bij het aanvullen van 
rechtsgronden dient te beperken tot wat in beroep is aangevoerd, omdat als hij dat niet 
doet, hij het besluit in volle omgang zou dienen te toetsen aan alle toepasselijke 
rechtsregels. Dat zou betekenen dat het doel van zijn rechtspraak dan weer de handhaving 
van het objectieve recht zou zijn en daarmee heeft de wetgever nu juist willen breken.70 
Damen stelt zich op het standpunt dat de grondslag van het geschil niet al te ruim moet 
worden geformuleerd. Het levert volgens hem in de meeste gevallen een te ruime grondslag 
op, als men er van zou uitgaan dat alle rechtsgronden, die kunnen leiden tot vernietiging 
van een bestreden besluit, aansluiten op de grondslag van het geschil.71 Hij bestrijdt de visie 
van De Bock,72 die van mening is dat een ruime grondslag van het geding in beginsel juist 
zou zijn, omdat het de belanghebbende in veel gevallen (slechts) gaat om vernietiging van 
het besluit. Volgens Damen gaat de jurisprudentie veelal ook uit van een beperktere 
rechtsbeschermende taak van de rechter.73
 
De bestuursrechter mag niet ambtshalve onderzoeken of de juiste beleidsregels zijn 
toegepast. Beleidsregels moeten dus in rechte worden ingeroepen.74 Partijen kunnen de 
bestuursrechter niet bindend beperken tot de door hen aangevoerde rechtsgronden.  
 
Artikel 8:69, tweede lid, Awb heeft betrekking op het aanvullen door de bestuursrechter 
van de door een eisende partij aangevoerde beroepsgronden en niet op het aanvullen van 
de grondslag van het besluit.75 Het aanvullen van de gronden van het besluit zou namelijk 
kunnen leiden tot een verboden reformatio in peius. Verder blijkt uit de wetsgeschiedenis 
dat met het aanvullen van rechtsgronden is bedoeld het aanvullen van de rechtsgronden 
                                                          
70 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 160. 
71 Damen 2006, p. 212. 
72 De Bock 2004, p.55. 
73 Damen 2006, p. 213. 
74 ABRS 25 februari 2004, JV 2004, 154; Schreuder-Vlasblom 2006, p. 161; Pahladsingh en Van Ekeren 2004, 
p. 328. 
75 ABRS 31 januari 2002, AB 2002, 276; CRvB 15 november 2005, JB 2006, 35. 
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 van het beroep, omdat er op de grondslag van het beroepschrift uitspraak moet worden 
gedaan.76  
 
Tot het aanvullen van rechtsgronden wordt ook gerekend dat de bestuursrechter nagaat of 
de rechtsregels op grond waarvan het besluit is genomen, rechtsgeldig zijn en of zij niet in 
strijd zijn met hogere regelgeving. 
 
3.2. Jurisprudentie 
Het aanvullen van rechtsgronden gebeurt binnen de eerder geschetste grenzen van het 
geschil. Een voorbeeld van het aanvullen van rechtsgronden is te vinden in een uitspraak 
van de Afdeling van 10 februari 1997.77 Daarin was voor de bestuursrechter een beroep 
gedaan op het gelijkheidsbeginsel als bedoeld in artikel 1 Gw. De bestuursrechter vulde dat 
ambtshalve aan met de rechtsgronden van artikel 14 EVRM en 26 IVBPR, waarin eveneens 
het gelijkheidsbeginsel is vastgelegd. In hoger beroep oordeelde de Afdeling dat de 
rechtbank daarmee binnen de omvang van het geding was gebleven. Een recenter 
voorbeeld is een uitspraak van de Afdeling van 26 juli 2004,78 waarin de Afdeling heeft 
geoordeeld dat de bestuursrechter ten onrechte de beroepsgronden niet heeft beoordeeld 
met toepassing van het gemeenschapsrecht. Volgens de Afdeling heeft de bestuursrechter 
in het betoog van de vreemdeling aanleiding behoren te zien om te onderzoeken of de 
Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie bij de afwijzing van het verzoek om de 
ongewenstverklaring op te heffen het gemeenschapsrecht in acht heeft genomen. Uit deze 
uitspraak blijkt een ruime opvatting over het ambtshalve aanvullen van rechtsgronden.  
 
Een ruime opvatting over het aanvullen van rechtsgronden - met andere woorden een 
ruime interpretatie van de feitelijke bezwaren van de burger - maakt ook de plicht tot het 
ambtshalve aanvullen met rechtsgronden ruimer. Langs die weg kunnen rechtsregels die 
niet van openbare orde zijn, zoals bepalingen uit het EG-recht, alsnog binnen de omvang 
van het geschil komen te vallen. Daarbij geldt dan wel het vereiste dat de feitelijke 
bezwaren voldoende duidelijk en feitelijk zijn omschreven.79
 
                                                          
76 PG Awb II, p. 463. 
77 ABRS 10 februari 1997, JB 1997, 85. 
78 ABRS 26 juli 2004, JB 2004, 337 en JV 2004, 362. 
79 Zie de noot van TN onder ABRS 1 oktober 2003, AB 2004, 50. 
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 Uit de jurisprudentie blijkt dat er een onderscheid wordt gemaakt tussen formele en 
materiële gebreken. Als er geen beroep is gedaan op een formeel gebrek, dan gaat de 
rechter niet op dat punt in.80
 
Zoals al eerder is geconstateerd in paragraaf 2.1.2 trekt de Raad niet op dezelfde wijze de 
grenzen van het geschil als de Afdeling, doordat de Raad soms het samenhangcriterium 
hanteert. Dit verschil werkt door in de wijze waarop invulling wordt gegeven aan de 
verplichting om ambtshalve de rechtsgronden aan te vullen. De Raad heeft een ruime 
opvatting over het aanvullen van rechtsgronden. Dat betekent dat binnen de grenzen van 
het besluit in beginsel alle relevante rechtsgronden worden aangevuld. De Raad toetst in 
beginsel aan alle relevante rechtsregels en beperkt zich bij het aanvullen van rechtsgronden 
niet tot het toepassen van de juiste rechtsregels op de door de burger aangevoerde 
argumenten.81 Daarbij maakt de Raad wel een uitzondering voor formele bepalingen, die 
zien op de totstandkoming van een besluit. Deze bepalingen worden door de Raad niet 
ambtshalve aangevuld, behalve indien het rechtsregels van openbare orde betreft.  
 
Tegenover de ruime opvatting over het aanvullen van rechtsgronden, die door de Raad 
wordt gehanteerd, staat de enge opvatting van de Afdeling. Volgens de Afdeling dient de 
rechter zich bij het ambtshalve aanvullen van rechtsgronden te beperken tot de 
aangevochten onderdelen van een besluit en tot de in beroep aangevoerde argumenten.82 
De Afdeling maakt een uitzondering op deze enge opvatting over het aanvullen van 
rechtsgronden, voor het ruimtelijke ordeningsrecht, bij bestraffende sancties en bij 
sommige regels van internationaal recht.  
 
De consequentie van het zich vrij strikt aan de gronden houden is, dat het relevante 
feitencomplex kleiner wordt. Door rechtsgronden ruimhartig aan te vullen kan de rechter 
de bewijsomvang vergroten.83  
                                                          
80 Widdershoven e.a. 2001, p. 84. Onder formele gebreken verstaan de onderzoekers procedurele gebreken. 
De overige gebreken worden als materiële gebreken gekwalificeerd.  
81 De Bock 2004, p. 50-53. 
82 De Bock 2004, p. 53-55. 
83 Schuurmans 2005, p. 65. 
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 4. Het toetsen van de feitenvaststelling 
 
Als de bestuursrechter in beroep de feitenvaststelling toetst, betekent dit dat hij zich 
achteraf een oordeel vormt over de vraag of het bestreden besluit op een juiste vaststelling 
van de feiten berust. Omdat het besluit er al ligt, beoordeelt de bestuursrechter de 
feitenvaststelling achteraf en is hij afhankelijk van de feitenvaststelling in de bestuurlijke 
fase. Verder is hij gebonden aan de omvang van het geschil zoals dat door partijen aan hem 
is voorgelegd: zijn onderzoek van de feitenvaststelling dient daarbinnen te blijven. In de 
voorgaande hoofdstukken 2 en 3 is echter gesignaleerd dat de omvang van het geschil bij 
de Afdeling en de Raad niet op dezelfde wijze wordt bepaald. Dit verschil is van invloed op 
het toetsen van de feitenvaststelling door de bestuursrechter. Buiten de omvang van het 
geschil dient de bestuursrechter te toetsen aan rechtsregels van openbare orde. Dat brengt 
met zich mee dat hij verplicht is om de feiten, waaraan de regels van openbare orde 
rechtsgevolgen verbinden, voldoende duidelijk te krijgen.  
 
4.1. Wetgeving 
De wetgever heeft bewust geen algemene regeling van materieel bewijsrecht opgenomen in 
de Awb, omdat de rechter een grote verantwoordelijkheid heeft om de feiten juist vast te 
stellen en hij de mogelijkheid heeft om ambtshalve feiten aan te vullen. Hij dient daarbij, 
afhankelijk van onder meer de verhouding tussen partijen, de aard van het geschil en de in 
geding zijnde feiten, naar redelijkheid en billijkheid stelplicht en bewijslast over de partijen 




In de Awb zijn maar een aantal bepalingen van formeel bewijsrecht opgenomen en vrijwel 
geen materieel bewijsrecht. Dat geeft de rechter een grote vrijheid bij het bepalen van de 
bewijsomvang, het verdelen van de bewijslast, het aanwijzen van bewijsmiddelen en het 
waarderen van bewijs. Bij de verdeling van de bewijslast blijkt de bestuursrechter aan te 
sluiten bij de verdeling van de plichten van het bestuur (tot kennisvergaring) en de burger 
(tot informatie) in de besluitvormingsfase. Daarom zal in het navolgende op de 
verplichtingen van partijen in de besluitvormingsfase worden ingegaan.  
                                                          
84 PG Awb II, p. 175. 
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 Artikel 3:2 Awb verplicht het bestuursorgaan om bij de voorbereiding van een besluit de 
nodige kennis te vergaren van de relevante feiten en af te wegen belangen (dit noemt men 
de kennisvergaringsplicht of ook wel de onderzoeksplicht). Deze regel kan de materiële 
onderzoeksplicht van het bestuursorgaan worden genoemd. Vooral bij ambtshalve 
genomen besluiten ligt daardoor een grote last op het bestuursorgaan. Dat heeft, naarmate 
het een ingrijpender besluit neemt, zoals een punitief besluit, een zwaardere 
onderzoeksplicht. Daarbij is een grotere aannemelijkheid van de feiten vereist. Dat kan 
echter anders liggen indien in een bijzondere wet is geregeld dat de burger feiten dient aan 
te dragen. Het bestuursorgaan zal onderzoek moeten verrichten om die feiten en belangen 
vast te kunnen stellen. Soms kan zij daartoe zijn aangewezen op een deskundige. 
Bijvoorbeeld omdat dit wettelijk verplicht is of omdat de zorgvuldigheid het vereist. Als 
een besluit berust op een onderzoek naar de feiten door een adviseur, dient het 
bestuursorgaan zich ervan te vergewissen dat dit onderzoek deugdelijk en betrouwbaar is. 
Het bestuur heeft met andere woorden een vergewisplicht (artikel 3:9 Awb).  
 
Bij besluiten op aanvraag is veelal in een materiële wet bepaald of volgt uit de strekking van 
de wet dat de burger een informatieplicht heeft. In dat geval verplicht artikel 4:2 Awb de 
burger om de gegevens en bescheiden te verschaffen die voor de beslissing op de aanvraag 
noodzakelijk zijn en waarover hij de beschikking kan krijgen. De plicht van een aanvrager is 
echter niet absoluut. Op grond van artikel 3:2 Awb heeft het bestuursorgaan nog wel een 
formele onderzoeksplicht. Dat betekent dat het bestuur de burger moet wijzen op het 
aanvoeren van het juiste bewijs. Van het bestuur mag dus worden verlangd dat het de 
aanvrager duidelijk informeert welke gegevens nodig zijn om een besluit op de aanvraag te 
kunnen nemen. Dat kan het bestuur doen door aan te geven welke gegevens nog 
noodzakelijk zijn, eventueel aan de hand van een formulier. Omdat de onderzoeksplicht 
van het bestuur direct herleeft nadat de burger aan zijn informatieplicht heeft voldaan, 
berust de verantwoordelijkheid voor een juiste feitenvaststelling in principe bij het bestuur. 
 
Zoals al eerder is opgemerkt, werkt de verdeling van de plichten in de besluitvormingsfase 
door in de rechterlijke procedure. Op grond daarvan kan de rechter in het individuele geval 
bepalen welke partij een relevant feit moet aandragen.  
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 Daarbij blijkt de bestuursrechter als uitgangspunt te kiezen dat bewijslevering in eerste 
instantie een taak van partijen is en dat de partij die de bewijslast heeft, meestal ook het 
bewijsrisico draagt. Dat betekent dat het in zijn nadeel is als hij er niet in slaagt om bewijs 
te leveren. Bij het verdelen van de bewijslast blijkt de rechter bepaalde vuistregels te 
hanteren. Zo is er de regel dat indien een partij door eigen toedoen niet (meer) beschikt 
over bewijsmateriaal, hij daarvan het risico draagt. Verder is er de adstructieplicht voor 
partijen, dat wil zeggen dat als zij een stelling aanvoeren, zij aannemelijk moeten maken dat 
deze stelling waar kan zijn. Verder dient het bewijs te worden geleverd door de meest 
gerede partij; dat wil zeggen dat de partij die het best in staat is tot het leveren van bewijs, 
dit dient aan te brengen. De aard van de bevoegdheidsuitoefening is eveneens van invloed 
op de bewijslastverdeling. Zo ligt bij een ambtshalve genomen besluit de bewijslast in 
beginsel bij het bestuur en bij een op aanvraag genomen besluit in beginsel bij de aanvrager. 
Daarnaast zijn de aanwezigheid van een discretionaire ruimte voor het bestuursorgaan bij 
de uitoefening van zijn bevoegdheid, het type feit dat moet worden vastgesteld en de vraag 
of het besluit een sanctie betreft en zo ja om welk type sanctie het gaat, te noemen als 
factoren die van invloed zijn op de bewijslastverdeling. 
 
Omdat de bestuursrechter zich niet gebonden acht aan de strafrechtelijke regels over 
onrechtmatig verkregen bewijs, is doorgaans ook onrechtmatig verkregen bewijs 
toelaatbaar, tenzij dit is verkregen op een wijze, die zozeer indruist tegen wat van een 
behoorlijk handelende overheid mag worden verwacht, dat dit gebruik onder alle 
omstandigheden ontoelaatbaar moet worden geacht. 85  
 
Uit de jurisprudentie van de Afdeling kan worden opgemaakt dat zij het doorgaans niet de 
taak acht van de bestuursrechter om te beoordelen of de feiten waarop het bestreden 
besluit berust juist zijn en die feiten zonodig zelf opnieuw vast te stellen, omdat de beste 
plaats voor het vaststellen van de feiten de fase van de bestuurlijke besluitvorming is. 
Volgens de Afdeling is de taak van de rechter beperkt tot het controleren of de 
feitenvaststelling rechtmatig is verlopen.86 Daartoe dient hij de feitenvaststelling 
terughoudend te beoordelen aan de hand van een gelaagde zorgvuldigheidstoets. Dat 
betekent dat hij aan de hand van een aantal vragen de methode van feitenvaststelling dient 
                                                          
85 ABRS 4 februari 2000, AB 2000, 242, m.nt. Damen; CRvB 11 juli 2002, RSV 2002/234; Michiels 2003, p. 
189. 
86 Damen 2006, p. 229. 
28 
 te toetsen. Zo dient hij te toetsen of het bestuursorgaan op zorgvuldige wijze informatie 
heeft verzameld; of het bestuursorgaan de burger in de gelegenheid heeft gesteld om zelf 
informatie aan te dragen; of de wijze van feitenvaststelling niet onredelijk is en of het 
besluit kan worden gedragen door de vastgestelde feiten.87  
 
Uit de jurisprudentie van de Raad blijkt dat zij het doorgaans wèl de taak acht van de 
bestuursrechter om zich zoveel mogelijk zelf een oordeel over de feiten te vormen. In de 
opvatting van de Raad dient de bestuursrechter dus te toetsen of de feiten waarop het 
bestreden besluit berust juist zijn en dient hij als het nodig is zelf de feiten vast te stellen. 
Deze taakopvatting brengt met zich mee dat de Raad bewijsmiddelen of stellingen van de 
burger inhoudelijk zal beoordelen en daarbij zonodig zelf de feiten zal onderzoeken door 
bijvoorbeeld een deskundige in te schakelen of een getuige te horen.88  
 
Uit het voorgaande lijkt naar voren te komen dat de Afdeling en de Raad een van elkaar 
afwijkende opvatting hebben over de taak van de bestuursrechter. Zo kiest de Afdeling 
doorgaans voor een retrospectief proces waarin de bestuursrechter zich beperkt tot het 
controleren of de feitenvaststelling rechtmatig is verlopen en de Raad meestal voor een 
volledige herbeoordeling door de bestuursrechter. Het essentiële verschil tussen hun 
benaderingen ligt in de plaats die zij toekennen aan de feiten in het object van het geschil.89 
Mogelijk kan een verklaring voor dit verschil worden gevonden in de aard van de besluiten 
die aan de Afdeling en de Raad ter toetsing worden voorgelegd. De VAR-Commissie 
Rechtsbescherming90 maakt een onderscheid in soorten besturen aan de hand van twee 
kenmerken, namelijk de aanwezigheid van beslissingsruimte (beleids- en 
beoordelingsruimte) en de gevolgen voor derden. Beslissingsruimte vergt een nadere 
invulling door het bestuur en zou kenmerkend zijn voor het ‘ordenend bestuursrecht’ 
(ruimtelijke en economische ordening en milieurecht). Daartegenover staat het 
‘tweepartijenbestuursrecht’ (belastingrecht, sociaalzekerheidsrecht, ambtenarenrecht en 
vreemdelingenrecht), dat zou worden gekenmerkt door gebonden wetsuitvoering, minder 
ruimte voor bestuurlijke afwegingen en het doorgaans ontbreken van 
derdebelanghebbenden. Het is de vraag of deze soorten besturen zo tegenover elkaar 
                                                          
87 De Bock 2000, p. 70. 
88 De Bock 2000, p. 72. 
89 Damen 2006, p. 230. 
90 VAR-Commissie Rechtsbescherming 2004, paragraaf 2.1.3. 
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 kunnen worden gesteld: Schreuder-Vlasblom vindt in ieder geval dat de Commissie hier 
appels met peren vergelijkt.91 Toch denk ik dat dit onderscheid wel voor een deel de 
geconstateerde verschillen kan verklaren. Daarvoor zie ik ook een bevestiging in 
bijvoorbeeld een opmerking van Van Dijk92 dat er bij gebonden beschikkingen minder 
aanleiding is tot terughoudendheid, omdat de bestuursrechter daar door eigen onderzoek 
de feiten kan vaststellen en het onderliggende geschil materieel kan afdoen door zelf in de 
zaak te voorzien. 
 
4.3. Literatuur 
In de rechterlijke fase toetst de rechter de rechtmatigheid van het besluit op basis van zijn 
eigen onderzoek tijdens het vooronderzoek en tijdens het onderzoek ter zitting. Voor 
zover het daarbij gaat om een vaststelling, beoordeling en waardering van de feiten, staat de 
materiële waarheid voorop: rechterlijke uitspraken moeten zoveel mogelijk berusten op een 
juiste vaststelling van de feiten, een rechterlijke uitspraak moet zoveel mogelijk recht doen 
aan de materiële werkelijkheid. Materiële waarheidsvinding is steeds een belangrijke 
karakteristiek geweest van het bestuursprocesrecht. Dat wil zeggen dat de rechter, los van 
wat partijen aandragen, zelf de feiten aan het licht dient te brengen. In de algemene 
toelichting op de uitgangspunten van het nieuwe bestuursprocesrecht wordt opgemerkt dat 
het zoeken van de materiële waarheid als uitgangspunt overeind is gebleven, maar dat dit 
uitgangspunt in zijn uitwerking aanzienlijk is gerelativeerd.93 Die relativering hangt samen 
met de grotere rol van partijen bij het bepalen van de omvang van het geschil. De rechter is 
in beginsel gebonden aan de omvang van het geschil zoals dat door de indiener van het 
beroepschrift – en mogelijk derdebelanghebbenden - aan hem is voorgelegd. Sinds de 
invoering van de Awb is de handhaving van het objectieve recht niet langer een zelfstandig 
doel van de bestuursrechtspraak,94 maar is gekozen voor rechtsbescherming als primair 
doel. Deze verschuiving in doelstellingen van de bestuursrechtspraak heeft geleid tot 
uiteenlopende opvattingen in de literatuur. Zo vind je bij een schrijver als De Bock95 de 
opvatting dat de bestuursrechter verantwoordelijk is voor een feitenvaststelling die zoveel 
mogelijk met de waarheid overeenkomt. Die opvatting brengt met zich mee dat de rechter 
een eigen (eind)oordeel moet geven over de juistheid van de bestuurlijke feitenvaststelling, 
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92 Van Dijk 2004, p. 290. 
93 PG Awb II, p. 172-174. 
94 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 160. 
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 voor zover die binnen de omvang van het geding valt. Daar tegenover vind je bij schrijvers 
als Daalder en Schreuder-Vlasblom de opvatting dat de rechter zich moet beperken tot de 
toets of de door het bestuur vastgestelde feiten voor juist moeten worden gehouden en dat 
hij de vaststelling van de feiten door het bestuur niet over kan doen. Als reden voor deze 
beperkte toets wordt aangevoerd dat de rechter niet het eerste overheidsorgaan is dat tot 
een feitenvaststelling is gekomen, zodat hij niet bij nul begint. Ook wordt wel genoemd dat 
hij de deskundigheid en capaciteit niet heeft om de feitenvaststelling op grote schaal over te 
doen en dat er veelal nog een beslissingsvrijheid resteert voor het bestuur na een 
vernietiging.96   
 
4.4. Conclusie 
De bestuursrechter toetst de feitenvaststelling achteraf en binnen de omvang van het 
geschil. Daarbuiten toetst hij aan feiten waaraan regels van openbare orde rechtsgevolgen 
verbinden. Indien nodig zal hij die zelf onderzoeken. De verdeling van de plichten in de 
besluitvormingsfase werken door in de rechterlijke procedure, omdat er geen algemene 
regeling is van materieel bewijsrecht. Aan de hand van deze verdeling bepaalt de rechter in 
het individuele geval welke partij een relevant feit moet aandragen. Daarbij hanteert hij als 
uitgangspunt dat bewijslevering in eerste instantie een taak van partijen is.  
 
Uit de jurisprudentie komt naar voren dat de Afdeling de feitenvaststelling doorgaans 
terughoudend toetst aan de hand van een gelaagde zorgvuldigheidstoets, terwijl de Raad 
zich meestal een eigen oordeel over de feiten vormt. Mogelijk kan dit verschil worden 
verklaard vanuit de aard van de besluiten die ter toetsing aan hen worden voorgelegd. De 
materiële waarheidsvinding is sterk gerelativeerd door een grotere partijautonomie en 
daarnaast is de doelstelling van handhaving van het objectieve recht verschoven naar 
rechtsbescherming. Dit heeft geleid tot uiteenlopende opvattingen in de literatuur. Zo vind 
je enerzijds de opvatting dat de rechter een eigen (eind)oordeel moet geven over de 
juistheid van de bestuurlijke feitenvaststelling, terwijl anderzijds wordt verkondigd dat de 
rechter zich moet beperken tot de toets of de door het bestuur vastgestelde feiten voor 
juist moeten worden gehouden omdat hij de vaststelling van de feiten door het bestuur niet 
over kan doen.  
                                                                                                                                                                          
95 De Bock 2000, p. 75. 
96 Daalder en Schreuder-Vlasblom 2000, p. 215; Schreuder-Vlasblom 2006, p. 171-182. 
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 5. De bevoegdheid van de bestuursrechter om de feiten aan te vullen  
 
Zoals in het vorige hoofdstuk is gebleken, berust de verantwoordelijkheid voor een juiste 
vaststelling van de feiten in principe bij het bestuur. Op basis van de overgelegde stukken 
en de tegen het besluit aangevoerde gronden zal de bestuursrechter deze feitenvaststelling 
beoordelen en daarbij kan hij niet treden buiten de grenzen van de toetsing ex tunc.97 Hij 
kan de feiten aanvullen, maar dient dat wel binnen de omvang van het geschil te doen, gelet 
op de doorwerking van artikel 8:69, eerste lid, Awb.98 Daardoor beschikt de rechter vooral 
over ruimte om de feiten aan te vullen wanneer hij een rechtsgrond aanvult of toetst aan 
regels van openbare orde.  
 
5.1. Artikel 8:69, derde lid Awb 
Het derde lid van artikel 8:69 Awb maakt het de bestuursrechter mogelijk om de feiten aan 
te vullen. Deze bepaling is geformuleerd als een bevoegdheid en niet als een verplichting.99 
De ratio ligt in de taak van de bestuursrechter om de materiële waarheid te vinden. Door 
deze bevoegdheid kan de bestuursrechter gebruik maken van de onderzoeksbevoegdheden 
uit hoofdstuk 8 Awb. Daarmee lijkt artikel 8:69, derde lid Awb bewijsrechtelijk van aard te 
zijn.100 Op grond van de wetsgeschiedenis is echter ook te verdedigen is dat hij daarmee de 
omvang van het geschil kan sturen, door de feitelijke gronden aan te vullen.101 Verder kan 
hij daardoor, met het oog op het bieden van rechtsbescherming, waar nodig compensatie 
bieden voor de structurele machtsongelijkheid tussen partijen in het bestuursproces, door 
zich actief te bemoeien met de waarheidsvinding. Dit in het bijzonder omdat in het 
bestuursprocesrecht bewust is afgezien van verplichte procesvertegenwoordiging om de 
toegang tot de bestuursrechter laagdrempelig te maken.102 Daarbij past een bevoegdheid 
van de bestuursrechter om de feiten aan te vullen, zij het wel steeds binnen de beperking 
van de aangevoerde gronden en behoudens een eventuele ambtshalve toetsing. 103  
 
                                                          
97 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 167. 
98 PG Awb II, p. 463. 
99 PG Awb II, p. 464. 
100 Schuurmans 2005, p. 64. 
101 PG Awb II, p. 463. 
102 PG Awb II, Nader rapport, p.168; MvT, p. 413. 
103 Albers 2004, p. 286.  
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 In hoofdstuk 8 van de Awb zijn een aantal bepalingen van formeel bewijsrecht 
opgenomen, waarvan de bestuursrechter gebruik kan maken bij zijn onderzoek naar de 
materiële waarheid. Zo kan hij partijen oproepen; partijen, getuigen en deskundigen om 
informatie vragen en plaatselijk onderzoek (doen) verrichten. Ook bij de behandeling van 
het beroep ter zitting kan de bestuursrechter de materiële waarheid onderzoeken. Hij hoeft 
niet te berusten in de stellingen van partijen, maar kan actief de feiten onderzoeken en 
vaststellen.104  
 
In de parlementaire geschiedenis van de Awb is benadrukt dat de bestuursrechter actief 
gebruik zou moeten maken van zijn bevoegdheid om de feiten aan te vullen, omdat een 
actieve houding eigen is aan het uniforme bestuursprocesrecht. In beginsel hoeft de 
bestuursrechter zich niet neer te leggen bij de feiten zoals deze door partijen zijn 
gepresenteerd, maar kan hij doorvragen en zo de feiten aanvullen die hij nodig heeft in het 
kader van zijn onderzoek naar betwiste feiten.105 Wanneer feiten niet betwist worden zal hij 
daar doorgaans van uitgaan, behalve als die feiten geen grondslag kunnen bieden voor zijn 
oordeel, omdat ze apert onjuist of inconsistent zijn. Daarnaast zal hij de feitelijke 
informatie die hij nodig heeft voor de ambtshalve toetsing zelf vergaren.106  
 
Bij het aanvullen van feiten dient de bestuursrechter het verdedigingsbeginsel in acht te 
nemen. Dat betekent dat hij geen feiten aan zijn uitspraak ten grondslag kan leggen, 
waarover partijen zich in de procedure niet hebben kunnen uitlaten.107 Verder zal hij naar 
redelijkheid en billijkheid de stelplicht en de bewijslast over de partijen moeten verdelen, 
afhankelijk van onder meer hun verhouding, de aard van het geschil en de in geding zijnde 
feiten, omdat materieel bewijsrecht vrijwel ontbreekt.108  
 
De bevoegdheid om de feiten aan te vullen is verder niet wettelijk genormeerd, zodat de 
houding van de bestuursrechter sterk kan variëren. 
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106 Zoals is besproken op p. 14 denkt de HR daar anders over.  
107 PG Awb II, p. 464. 
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 5.2. Jurisprudentie 
In de jurisprudentie wordt maar zelden expliciet melding gemaakt van het gebruik door de 
bestuursrechter van zijn bevoegdheid om de feiten aan te vullen als bedoeld in artikel 8:69, 
derde lid Awb. Toch zijn aan de hand van die jurisprudentie wel een aantal conclusies te 
trekken.  
 
Zo kan uit de jurisprudentie over artikel 8:69, derde lid Awb worden afgeleid dat de 
bewijsomvang wordt bepaald aan de hand van de bevoegdheid van de bestuursrechter om 
de hem bij wet toegekende onderzoeksbevoegdheden te gebruiken. De bestuursrechter 
dient deze bevoegdheid tot het aanvullen van feiten immers uit te oefenen binnen de 
grenzen van het geschil zoals dat door het eerste lid van artikel 8:69 Awb is bepaald (tenzij 
het bepalingen van openbare orde betreft), omdat het hem is verboden ultra petita te gaan. 
Binnen deze grenzen hoeft hij zich in beginsel niet neer te leggen bij de feiten zoals die 
door partijen aan hem zijn gepresenteerd. Daardoor beschikt de rechter vooral over ruimte 
om de feiten aan te vullen wanneer hij een grond aanvult of ambtshalve toetst.109 Wanneer 
de bestuursrechter besluit om zijn onderzoeksbevoegdheden te gebruiken en zo de feiten 
aan te vullen, ontheft hij daarmee een van de partijen van haar bewijslast.110 In die zin zou 
je kunnen spreken van communicerende vaten.111 Voor aanvulling van feiten is in beginsel 
alleen plaats voor zover die feiten nodig zijn voor het onderzoek naar de betwiste feiten. 
Overigens kan de bestuursrechter, ook wanneer hij binnen de grenzen van het geschil blijft, 
niet steeds gebruik maken van zijn bevoegdheid om de feiten ambtshalve aan te vullen met 
gebruikmaking van zijn onderzoeksbevoegdheden. Zo ligt het niet op zijn weg om 
onderzoek te doen wanneer een bestuursorgaan bij de besluitvorming geen zorgvuldig 
onderzoek heeft verricht en daardoor artikel 3:2 Awb is geschonden, omdat het niet zijn 
taak is om gebreken in de besluitvorming te repareren.112 Ook is een onderzoek meestal 
niet aangewezen als de bestuursrechter na afronding daarvan niet zelf in de zaak kan 
voorzien113 of als het op de weg van de burger ligt om onderzoek te laten verrichten als hij 
daartoe aanleiding mocht zien. Uit de jurisprudentie is af te leiden dat het in eerste instantie 
aan partijen is om uit eigen beweging bewijsmiddelen te verzamelen en aan te voeren. Pas 
wanneer daaraan is voldaan kan de bestuursrechter vervolgens – als hij daartoe aanleiding 
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 ziet – zijn onderzoeksbevoegdheden gebruiken en daarmee de feiten aanvullen.114 Dit 
standpunt is niet in overeenstemming met de bij de invoering van de Awb gekozen 
uitgangspunten van de wetgever ten aanzien van de feitenvaststelling door de 
bestuursrechter, die in paragraaf 5.1 zijn besproken.115
 
Verder blijkt uit de jurisprudentie dat het de bestuursrechter vrijstaat om feiten van 
algemene bekendheid bij zijn oordeel te betrekken, zolang hij partijen maar in de 
gelegenheid heeft gesteld zich daarover uit te laten. Partijen moeten weten wat de bron van 
de kennis is. Het is een beginsel van behoorlijk procesrecht dat zij op de aangevulde feiten 
kunnen reageren en deze ter discussie kunnen stellen. Wanneer de rechter aan die 
voorwaarde heeft voldaan, is hij niet buiten de in artikel 8:69, derde lid, Awb gegeven 
bevoegdheid getreden.116  
 
5.3. Literatuur 
Door Wulffraat-van Dijk is in een dissertatieonderzoek een normenstelsel ontwikkeld om 
de vraag te beantwoorden in welke mate de bestuursrechter een partij zou moeten helpen 
bij de bewijsvoering, door zelf onderzoek te verrichten. 117 Zij beschrijft twee situaties 
waarin de bestuursrechter van een ambtshalve onderzoek zou moeten afzien. De eerste 
situatie is dat de burger in staat is om zijn eigen zaken te behartigen. In de regel zal dat het 
geval zijn. Dit uitgangspunt brengt met zich mee dat wanneer bijvoorbeeld een 
deskundigenrapport van het bestuursorgaan wordt bestreden, het aan de burger is om met 
een contra-expertise te komen en daar geen taak voor de bestuursrechter ligt. Dit 
uitgangspunt vind je ook in de jurisprudentie terug.118 De tweede situatie waarin een 
ambtshalve onderzoek door de bestuursrechter niet is aangewezen, is de constatering door 
de bestuursrechter dat het besluit berust op een onzorgvuldig feitenonderzoek door het 
bestuursorgaan. In dat geval is vernietiging van het besluit aangewezen en dient het bestuur 
de besluitvorming over te doen. Ook dit uitgangspunt is in de jurisprudentie overgenomen.  
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 5.4. Conclusie 
Door de bevoegdheid om de feiten ambtshalve aan te vullen heeft de bestuursrechter de 
mogelijkheid om zich actief met de feitelijke omstandigheden van het geschil te bemoeien 
en zo een eventuele ongelijkheid van partijen te compenseren. De bestuursrechter kan zelf 
bepalen in welke mate hij gebruik maakt van deze mogelijkheid. In de praktijk blijkt dat hij 
daar pas toe overgaat, wanneer partijen uit eigen beweging een begin van bewijs hebben 
geleverd ter onderbouwing van de aangevoerde gronden.  
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 6. Conclusie 
 
Aan het begin van dit onderzoek is de vraag gesteld binnen welke marge de bestuursrechter 
ambtshalve de feiten kan aanvullen.  
 
De hoofdregel ter beantwoording van die vraag is te vinden in het eerste lid van artikel 8:69 
Awb, dat in hoofdstuk twee is besproken. De rechter dient te blijven binnen de daar 
geschetste omvang van het geding. Dat betekent dat hij zich dient te beperken tot het 
(onderdeel) van het besluit en tot de daartegen aangevoerde gronden. Daarbij kan die 
omvang wat ruimer zijn begrensd op de deelgebieden van het bestuursrecht die tot het 
domein van de Raad behoren, omdat de Raad in sommige gevallen een 
samenhangcriterium hanteert en zich dan niet strikt beperkt tot de onderdelen die in geschil 
zijn. Buiten de grenzen van het geding toetst de rechter ambtshalve aan bepalingen van 
openbare orde en vergaart de daarvoor benodigde feiten zelf. Alleen de belastingkamer van 
de Hoge Raad denkt daar anders over. De omvang van het geding wordt niet wezenlijk 
uitgebreid door Europese regels en internationale verdragen, maar kan wel worden beperkt 
door het handelen en nalaten van partijen in de bestuurlijke voorprocedure en het gezag 
van gewijsde van eerdere uitspraken. Met de invoering van het gewijzigde artikel 6:13 Awb 
lijkt de wetgever te hebben beoogd de onderdelenfuik te codificeren en de argumentatieve 
fuik en de bewijsfuik te versoepelen. Deze twee laatste fuiken werden alleen door de 
Afdeling gehanteerd. Het lijkt erop dat de Afdeling de argumentatieve fuik sindsdien heeft 
laten varen, maar het is niet de verwachting dat dit ook met de bewijsfuik zal gebeuren.  
 
Het tweede lid van artikel 8:69, Awb verplicht de bestuursrechter om de rechtsgronden aan 
te vullen. In hoofdstuk 3 is geconstateerd dat de omstandigheid dat de Raad en de Afdeling 
de grenzen van het geschil niet op dezelfde wijze trekken, doorwerkt in de wijze waarop de 
bestuursrechter invulling geeft aan de verplichting om de rechtsgronden aan te vullen. De 
Raad heeft een ruime opvatting over het aanvullen van rechtsgronden en vult binnen de 
grenzen van het besluit in beginsel alle relevante rechtsgronden aan, met uitzondering van 
formele bepalingen, die zien op de totstandkoming van een besluit, tenzij dit rechtsregels 
van openbare orde zijn. De Afdeling echter heeft een vrij enge opvatting over het aanvullen 
van rechtsgronden en beperkt het ambtshalve aanvullen van rechtsgronden tot de 
aangevochten onderdelen van een besluit en de daartegen aangevoerde argumenten, 
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 behalve voor wat betreft het ruimtelijke ordeningsrecht, bestraffende sancties en sommige 
regels van internationaal recht. De consequentie van het zich vrij strikt aan de gronden 
houden is, dat het relevante feitencomplex kleiner wordt terwijl omgekeerd de 
bewijsomvang kan worden vergroot door rechtsgronden ruimhartig aan te vullen.  
 
De feitenvaststelling wordt achteraf getoetst door de bestuursrechter. Daarbij blijft hij 
binnen de omvang van het geschil, zoals dat hierboven is geschetst, tenzij het feiten betreft 
waaraan regels van openbare orde rechtsgevolgen verbinden. Aan de hand van de 
verplichtingen van partijen in de besluitvormingsfase en eventueel aan de hand van 
bijzondere wetgeving bepaalt de rechter in het individuele geval welke partij een relevant 
feit moet aandragen. Uitgangspunt daarbij is dat bewijslevering in eerste instantie een taak 
van partijen is. Uit de jurisprudentie blijkt dat de Afdeling de feitenvaststelling doorgaans 
terughoudend toetst aan de hand van een gelaagde zorgvuldigheidstoets, terwijl de Raad 
zich meestal een eigen oordeel over de feiten vormt. Mogelijk is dat verschil te verklaren 
vanuit de aard van de besluiten die ter toetsing aan hen worden voorgelegd. De literatuur 
wijst op de sterke relativering van de materiële waarheidsvinding door een grotere 
partijautonomie en de verschuiving van de doelstelling van handhaving van het objectieve 
recht naar rechtsbescherming.  
 
De bestuursrechter heeft de mogelijkheid gekregen om de feiten aan te vullen, om zich zo 
actief met de feitelijke omstandigheden van het geschil te kunnen bemoeien en een 
eventuele ongelijkheid van partijen te kunnen compenseren. De bestuursrechte kan zelf 
bepalen in welke mate hij gebruik maakt van deze mogelijkheid. In de praktijk blijkt hij er 
echter pas toe over te gaan, wanneer partijen uit eigen beweging een begin van bewijs 
hebben geleverd ter onderbouwing van de aangevoerde gronden. Met andere woorden: 
Geef mij de feiten, dan geef ik u het recht.  
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